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Johdanto 
Tarkastelemme artikkelissa pyrkimystä muuttaa 
kunnallista toimintamallia sosiaalitieteellisen in-
novaatiotutkimuksen näkökulmasta. Erittelemme 
yhden kunnallisen kehittämishankkeen joutumista 
kriisiin ympäristön muutospaineissa. Kohteena on 
keskisuuressa kaupungissa vuosina 2010–2011 to-
teutettu sosiaali- ja terveyssektorin sähköisen ohjaus- 
ja palvelumallin kehittämishanke. 
Tutkimuskysymyksemme on, mitkä tekijät 
edistävä tai estävät sosiotekniseksi innovaatioksi 
määrittelemämme uudistuksen etenemistä kun-
taorganisaatiossa. Tältä pohjalta pyrimme hah-
mottamaan, minkälaista muutosjohtamista kun-
nissa tarvitaan, kun palvelurakennetta pyritään 
uudistamaan. 
Tarkastelemamme hankkeen tavoitteena oli 
kehittää tilaaja–tuottaja-ympäristöön sovel-
tuva vuorovai kutteinen perusturvan ohjaus- 
ja palvelujär jestelmä. Sillä pyrittiin tukemaan 
johtamis tavan, palvelujen tuotantotavan ja or-
ganisoinnin kokonaisvaltaista uudistamista se-
kä luomaan uudenlainen sähköinen palvelujen 
markkinapaikka. Sähköisen järjestelmän kautta 
olisi tarjottu palveluja, ohjattu palvelujärjestel-
män toimintaa ja tuettu sopimusohjausjärjestel-
mää. Hankkeen innovatiivisuus perustui suunni-
telman kokonaisvaltaiseen luonteeseen. Tarkoi-
tuksena oli uudistaa sekä palveluprosesseja että 
organisaation ohjausta. 
Kokonaisvaltaisen toimintamallin muutosta 
ei kuitenkaan saatu tarkastelujaksolla edistettyä. 
Laajempaa sähköistä toimintamallia ei saatu kyt-
kettyä palvelujen tuotantomallin uudistuspyrki-
myksiin eikä hallinnollis-poliittiseen tavoitteen-
asetteluun. Innovatiiviset tavoitteet supistuivat 
ensin pyrkimykseksi ottaa räätälöiden käyttöön 
muualla kehitettyjä sähköisiä palveluja ja kah-
den vuoden jälkeen vaikeuksiin ajautunut kehit-
tämishanke keskeytettiin. Mielenkiintoista on, 
miksi näin tapahtui.
Seuraavaksi tarkastelemme lyhyesti aiempaa ai-
healueen tutkimusta pitäytyen oman tutkimuk-
semme kannalta relevantteihin näkökulmiin. Tä-
män jälkeen luonnehdimme lähemmin teoreet-
tista viitekehystämme. Kuvaamme lyhyesti ai-
neistoa ja menetelmiä sekä analysoimme empii-
risiä havaintojamme. Artikkelin lopuksi keskus-
telemme havainnoistamme muutoksen hallinnan 
näkökulmasta. 
Näkökulmia muutokseen
Tarkastelemamme prosessin keskeisen muutosu-
lottuvuuden muodostaa taustalla vaikuttava mit-
tava kuntaliitos, joka toteutettiin 2000-luvun en-
simmäisen vuosikymmenen loppupuolella. On to-
dettu, että kuntaliitosprosessit ovat yleisesti haas-
teellisia ja että niiden epäonnistumiseen voivat vai-
kuttaa useat tekijät. Haasteiksi kuntatutkimukses-
sa on hahmotettu muun muassa organisaatioiden 
erilaiset toimintakulttuurit, muutoksen laajuus ja 
ajoitus, poliittisen yhteisymmärryksen ja yhteisen 
tahtotilan puute, puutteellinen muutosjohtami-
nen, lähiesimiesten roolin ja henkilöstön riittä-
mätön huomioon ottaminen ja muutosviestintä. 
Muutoksessa voidaan niin ikään edetä liian no-
peasti tai hitaasti tai siihen ei osoiteta riittävästi 
resursseja, mikä voi johtaa puolestaan henkilös-
tön uupumiseen. (Koski 2008 ja 2004; Stenvall 
& al. 2007.) 
Kunnallisen toimintamallin uudistaminen 
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Mielenkiinto kuntatutkimuksissa on kohdis-
tunut kuitenkin lähinnä kuntaliitosten taloudel-
lisiin vaikutuksiin sekä palveluiden saatavuuteen 
ja toimivuuteen (esim. Moisio & Uusitalo 2003; 
Haveri & Nieminen 2003; Leinamo 2004; Vak-
kuri & al. 2010; Kaarakainen & al. 2010). Niin 
ikään tutkimuksia on tehty kuntaliitosten poliit-
tisista perusteluista ja edellytyksistä (Puustinen 
1989; Nurmi 2005), vaikutuksista kunnallisde-
mokratiaan, osallistumismahdollisuuksiin (Kjaer 
& al. 2010) ja palveluverkon rakenteeseen sekä 
infrastruktuuriin kohdistuvista haasteista (Leina-
mo 2010). Tässä artikkelissa tarkastelemme kun-
nan muutoksia aiemmasta poiketen kehittämis-
hankkeen kautta, mikä mahdollistaa konkreetti-
semman analyysin. 
Julkisen palvelutuotannon ja hallinnon uu-
distuksia on viime vuosikymmeninä tarkasteltu 
myös ns. Business Process Reengineering (BPR) 
-näkökulmasta (esim. Zaheer & al. 2008; Ebra-
him & Irani 2005; Reyes 1998; Harrington & al. 
1998). BPR on liikkeenjohto-oppi, jonka keskei-
senä sisältönä ovat yrityksen prosessien tarpeelli-
suuden arvioiminen, tehostaminen ja laadun pa-
rantaminen. Tietotekniikan soveltamisella pro-
sesseihin on ollut merkittävä rooli. BPR-lähes-
tymistapaan on kohdistettu kuitenkin merkittä-
vää kritiikkiä. On todettu sen olevan luonteel-
taan mekanistinen ja tekninen, ylhäältä alas oh-
jautuva normatiivinen johtamismalli, joka ei juu-
ri ota huomioon organisaatioiden muutosproses-
sien inhimillisiä ulottuvuuksia. On myös arvi-
oitu, että jopa 50–70 prosenttia yrityksissä to-
teutetuista BPR-prosesseista olisi epäonnistunut 
(Reyes 1998). Oma lähtökohtamme korostaa sen 
sijaan muutoksen sosiaalista ulottuvuutta inno-
vaatioprosessin keskeisenä osana. Käsillä olevan 
tutkimuksen kannalta kiinnostavimpia näkökul-
mia on esitetty niissä BPR-tutkimuksissa, jois-
sa on tarkasteltu sähköisiin palveluihin siirtymi-
sen esteitä (Ebrahim & Irani 2005). Näitä ovat 
olleet esimerkiksi puutteellinen tai toimimaton 
it-infrastruktuuri, verkkoturvallisuuteen liittyvät 
kysymykset, it-osaaminen, organisatoriset teki-
jät (mm. koordinaation ja johdon puute, epäsel-
vä visio ja strategia, politiikka, kulttuuri ja aika) 
ja kustannukset. 
Suomessa sähköisiä hyvinvointipalveluita on 
kehitetty ja kokeiltu julkisen rahoituksen turvin 
jo yli vuosikymmenen ajan. Mittavin hanke tällä 
saralla on ollut Satakunnan Makropilotti 1999–
2001. Muita esimerkkejä ovat Tekesin FinnWell-
ohjelmassa 2004–2009 rahoitetut alueelliset säh-
köiset ratkaisut ja palvelumallit. Näiden hankkei-
den arviointi on tuonut esille erityisesti hankkei-
den haasteellisuuden ja hitauden sekä teknologia-
vetoisuuden. (Ohtonen 2002; Nissilä 2002; Ki-
visaari & al. 2002, Tekes 2007.)
Terveydenhuollon uudistamista ja sen johta-
mista on analysoitu laajasti myös taloustieteen, 
politiikan ja hallinnon tutkimuksen näkökulmis-
ta (esim. Kingdon 1995; Lehto 2003; Häkkinen 
& Lehto 2005; Teperi & al. 2009; Wiili-Peltola 
2005; Valkeakari & Hyppönen 2009). Vain har-
vat tutkimukset tällä saralla tarkastelevat kuiten-
kaan asiaa innovaatiotutkimuksen käsittein (Va-
lovirta & Hyvönen 2011; Kokkinen & al. 2011; 
Windrum 2008; Koch 2006; Koch & Hauknes 
2005), ja näistä artikkelimme poikkeaa erityisesti 
systeemisen lähestymistapansa vuoksi. Tosin jois-
sakin aiemmissa tutkimuksissa (Pekkarinen & al. 
2011; Kivisaari & al. 2009 ja 2012) kunnallisen 
sosiaali- ja terveyssektorin innovaatioita on jä-
sennetty systeemisesti sosioteknisen muutoksen 
mallin avulla. Satu Pekkarisen ja hänen kollegoit-
tensa (2011) tutkimus kohdistui kunnallisen lii-
kelaitoksen perustamiseen, ja siinä muutokseen 
kohdistuvat jännitteet tulkittiin paitsi muutosta 
jarruttaviksi myös uusien innovaatioiden mah-
dollistajiksi. Sirkku Kivisaaren ja hänen kolle-
goittensa (2009) tutkimus kohdistui puolestaan 
kunnallisten palveluiden johtamismallin uudista-
miseen ja paljasti muun muassa hybriditoimijoi-
den kriittisen roolin systeemisissä innovaatioissa. 
Monitasonäkökulma järjestelmän muu-
tokseen kuntatasolla
Kunta eri toimintasektoreineen muodostaa mo-
nimutkaisen sosioteknisen järjestelmän. Yhtäältä 
järjestelmä rakentuu kunnan tehtävät määritte-
levästä lainsäädännöstä, poliittisesti päätetyis-
tä toimintatavoista ja painopisteistä, toiminnan 
hallinnollisesta koordinaatiosta sekä sovelletuis-
ta tavoista tuottaa kuntalaisten tarvitsemat pal-
velut. Toisaalta järjestelmän toimintaan vaikut-
tavat palveluiden kysyntä sekä palveluihin suo-
raan tai epäsuorasti poliittisen toiminnan kautta 
kohdistuvat odotukset. Kaikkeen toimintaan liit-
tyy myös yhä enemmän teknologian käyttöä. Esi-
merkiksi hallinnon ohjaus- ja tietojärjestelmillä 
tuetaan yleistä infrastruktuuria ja palveluja. So-
siaaliset ja teknologiset ulottuvuudet kietoutuvat 
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yhteen siten, että kunnasta voi käyttää nimitystä 
sosiotekninen järjestelmä.  
Sosioteknisen muutoksen malli (Geels 2002 ja 
2004; Geels & Schot 2007; Geels 2010) pyrkii 
juuri tällaisen monimutkaisen järjestelmän muu-
tosdynamiikan kuvaamiseen. Se korostaa toimi-
joiden, resurssien, teknologioiden, käytäntöjen 
ja sääntöjen välistä vuorovaikutusta muutoksen 
ja pysyvyyden lähteenä. Vaikutteita malli on saa-
nut useista suunnista (Geels 2010 ja 2004), jois-
ta voidaan mainita esimerkiksi evolutionaari-
nen taloustiede (esim. Nelson & Winter 1982) 
ja strukturaatioteoria (Burns & Flam 1987; Gid-
dens 1984) sekä lähemmin mallin taustalla vai-
kuttava hollantilainen Transition Management 
-suuntaus (esim. Rotmans & Loorbach 2009).
Mallin avulla voidaan tarkastella, kuinka uu-
si suhteellisen pysyvä toiminta malli saattaa syn-
tyä jollakin yhteiskunnan sektorilla toimijoiden 
ja rakenteiden vuorovaikutuksessa. Seuraamme 
toimintamallin kehittämistä systeemisenä inno-
vaatioprosessina. Systeemisyydellä tarkoitamme 
sitä, että järjestelmän osat ja ulottuvuudet toimi-
vat kiinteässä vuorovaikutuksessa toistensa kans-
sa ja että järjestelmä kehittyy näiden element-
tien vuorovaikutuksessa (Mitleton-Kelly 2007, 
23–25). Systeeminen innovaatio on puolestaan 
uusi toimintamalli, joka edellyttää toteutuak-
seen useiden järjestelmän ulottuvuuksien – ku-
ten teknologian, palveluprosessien, organisaation 
johtamisen ja rakenteiden – vuorovaikutusta (ks. 
Geels 2004; Kivisaari & al. 2012). Tarkastellun 
systeemin laajuus voi vaihdella puolestaan inno-
vaatiojärjestelmästä yritysorganisaatioihin (esim. 
Edqvist 2005; Johannessen 2009) tai teknologi-
siin järjestelmiin (esim. Teece 1988). Systeemi-
syys on usein innovaatiokirjallisuudessa itsestään 
selvä näkökulma, jonka luonnetta ei juuri py-
sähdytä miettimään (Ahrweiler 2010, 7–8). Sys-
teemisyyttä pidetään synonyyminä vuorovaiku-
tukselle. Tästä poiketen sosioteknisen muutok-
sen malli on luonteeltaan selkeämmin analyyttis-
teoreettinen tutkimusta ohjaava käsitteistö. (Nie-
minen & al. 2011.) 
Sosioteknisen muutoksen malli on alun pe-
rin kehitetty kuvaamaan pitkän ajan muutok-
sia yhteiskunnan osajärjestelmissä. Mallin taus-
talla on oletus siitä, että systeeminen innovaatio 
on kompleksinen prosessi, jonka syntyä ei voida 
selittää millään yksittäisellä kausaalisella tekijäl-
lä. Mahdollisuus systeemiselle innovaatiolle voi-
daan avata eri tekijöiden keskinäisen vuorovaiku-
tuksen kautta. (Geels & Kemp 2007). Kuviossa 1 
on havainnollistettu mallin perusideaa.
Mallin ylin ulottuvuus eli ulkoinen toimin-
taympäristö muodostuu laajoista yhteiskunnal-
lisista kehityskuluista ja sellaisista prosesseista, 
joihin tarkastellun järjestelmän (regiimi) toimi-
jat eivät voi vaikuttaa. Ulkoinen toimintaympä-
ristö tuo malliin muutosvoimia. Koska järjestel-
mä ei välttämättä ole yhteensopiva muuttuvan 
toiminta ympäristön kanssa, ympäristöstä järjes-
telmään kohdistuvat muutospaineet voivat edes-
auttaa ”mahdollisuuksien ikkunan” avautumista 
radikaaleille innovaatioille tai luoda pohjan ko-
konaan uuden järjestelmän muodostumiselle. 
(Geels 2002 ja 2004.) 
Esimerkkeinä ulkoisista paineista tarkastelum-
me kohteena olevalle kunnalliselle sosiaali- ja ter-
veysjärjestelmälle voidaan mainita sekä valtion- 
ja kuntatalouden nopea heikkeneminen 2000-lu-
vun ensimmäisen vuosikymmenen lopulla että 
väestön ikääntymiskehitys, joka lyhyellä aikavä-
lillä vähentää kuntien henkilöstöä ja pidemmäl-
lä aikavälillä lisää peruspalvelujen tarvetta. Esi-
merkkinä voidaan mainita myös Paras-hanke, jo-
ka on luonut painetta kunta- ja palvelurakenteen 
uudistukselle. Hankkeen vaikutuksesta kuntalii-
toksia on tehty paljon, ja ne ovat muovanneet va-
kiintuneita poliittisia voimasuhteita.
Mallin keskimmäinen taso kuvaa sitä sosiotek-
nistä järjestelmää, jonka muutosta tarkastellaan. 
Järjestelmä muodostuu institutionalisoituneis-
ta toimintatavoista, itsestään selviksi muodostu-
neista tulkintakehyksistä, kysymyksenasetteluista 
ja ongelmanratkaisu malleista. Järjestelmä on tyy-
pillisesti luonteeltaan säilyttävä. Kuntien perus-
palvelujärjestelmää pitävät yllä esimerkiksi siihen 
kohdistuvat lait, säädökset ja politiikkatoimenpi-
teet. Lisäksi sitä pyrkivät säilyttämään poliittiset 
tavoitteet ja ideologiat, hallinnon ja palvelutuo-
tannon vakiintuneet tavat, palvelujen tarve ja ky-
syntä sekä kulttuuriset tekijät. Aiemmat päätök-
set ja toimenpiteet luovat järjestelmään ”polku-
riippuvuutta” ja ”lukittumia” (lock-ins), jotka te-
kevät sen nopean muuttamisen vaikeaksi. 
Tästä huolimatta järjestelmä ei ole luonteel-
taan täysin staattinen. Sitä sopeutetaan muuttu-
vaan toimintaympäristöön jatkuvilla vähittäisil-
lä parannuksilla. Tarkastellussa tapauksessa kunti-
en omaehtoinen kehittämistoiminta sekä toisesta 
kunnasta ”lainatut” uudet toimintatavat ovat esi-
merkkejä tästä. Muutospainetta voi syntyä myös 
järjestelmän sisältä, kuten kunnan vanhentuneesta 
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johtamistavasta, joka ei anna riittävää välineistöä 
peruspalveluiden ohjaukseen ja uudistamiseen. 
Mallin alimmalle eli niche-tasolle sijoittuvat 
tarkastelun kohteena olevan järjestelmän ulko-
puoliset innovatiiviset aloitteet ja kokeilut, jot-
ka ovat usein paikallisia tai muulla tavoin ra-
jattuja sovelluksia. Radikaalit innovaatiot syn-
tyvät tyypillisesti vakiintuneen järjestelmän ul-
kopuolisissa, tavalla tai toisella suojatuissa ”tas-
kuissa” (niche). Tasku voi muodostua esimerkik-
si julkisesti tuetusta ohjelmasta, jonka piirissä ko-
keillaan ja etsitään uusia ratkaisuja, tai pienestä 
niche-markkinasta, jossa uusi innovaatio pääsee 
rauhassa kehittymään. Myös paikalliset markki-
napaineilta suojatut kokeilut voivat olla tämän-
kaltaisia kehittämistiloja. Koska innovaatioiden 
suorituskyky ei alkuvaiheessa tyypillisesti ole kor-
kea ja koska ne saattavat olla työläitä tai kalliita 
käyttää, tasku tarjoaa mahdollisuuksia oppimi-
selle ja innovaatiota tukevan sosiaalisen verkos-
ton rakentamiselle. (Weber & al. 1999; Weber 
& Dorda 1999). Vasta vahvistuessaan ja yhdis-
tyessään muihin samansuuntaisiin uudistuspyr-
kimyksiin tai innovaatioihin yksittäisistä kokei-
luista saattaa muodostua riittävän vahva koko-
naisuus, jolla ”mahdollisuuksien ikkunan” avau-
tuessa on voimaa muuttaa myös kokonaista jär-
jestelmää (Geels & Schot 2007). 
Historiallisia teknologiseen kehitykseen liitty-
viä esimerkkejä ovat muun muassa siirtymä he-
voskärryistä autoihin ja laivateknologian muu-
tos (Geels 2002 ja 2005). Hieman toisenlais-
ta näkökulmaa edustaa esimerkiksi Mike Hod-
sonin ja Simon Marvinin (2010) kaupunkipo-
litiikan mahdollisuuksiin keskittyvä tutkimus. 
Oman tutkimuskohteemme piiristä esimerkkei-
nä voidaan mainita 2000-luvun puolella kunnis-
sa ja sairaanhoitopiireissä tehdyt erilaiset sähköis-
ten palvelujen, palveluseteleiden ja tuotannonoh-
jausmallien kokeilut. Mikään näistä kokeiluista 
ei ole kuitenkaan toistaiseksi levinnyt koko ter-
veydenhuoltojärjestelmän tasoiseksi yleisesti hy-
väksytyksi toimintamalliksi, vaan paikallinen ko-
keilutoiminta jatkuu edelleen. 
Tässä artikkelissa innovaation laajamittaisella 
käyttöönotolla tai levittämisellä tarkoitamme pro-
sessia, jossa innovaatioaihioita ja käyttöympäristöä 
sopeutetaan toinen toisiinsa. Toimijanäkökulmaa 
painottava näkemyksemme poikkeaa selkeästi esi-
merkiksi siitä innovaation leviämisen tai diffuusi-
on käsitteestä, joka on omaksuttu sosiologisessa ja 
viestintätutkimuksessa (esim. Rogers 1983).  
Kuvio 1.  Monitasoinen muutoksen malli (Geels 2004). 
Toiminta-
ympäristö
Vallitseva 
sosiotekninen 
järjestelmä 
(regiimi-taso)
Paikalliset kokeilut
(niche-taso)
Käyttäjien tarpeet
Tiede ja teknologia
Politiikka
Kulttuuri
Palvelut ja teknologia
Aika
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Sosioteknisen muutoksen mallin mukaan uu-
den innovatiivisen toimintamallin laajamittai-
nen käyttöönotto eli systeeminen muutos edel-
lyttää useita samansuuntaisia muutoksia eri ta-
soilla. Tällaista tilannetta kuviossa 1 edustaa al-
haalla olevien nuolten yhdistäminen koko järjes-
telmää muuttamaan pyrkiväksi voimaksi. Uusi 
toimintamalli voidaan kuitenkin ottaa laajamit-
taiseen käyttöön vasta sitten, kun järjestelmäs-
sä on luotu käyttöönotolle tilaa ja edellytykset. 
Tilan avautumiseen osaltaan vaikuttavat toimin-
taympäristön muutosprosessit, jotka luovat pai-
neita regiimin muutokselle ja ”mahdollisuuksien 
ikkunoiden” avautumiselle uusille innovaatioil-
le. Monitasoinen malli auttaa ymmärtämään, et-
tei mikään yksittäinen toimija voi yksin viedä lä-
pi systeemisen innovaation tai järjestelmän muu-
tosprosessia. Se edellyttää laajan ja monipuoli-
sen toimijaverkoston rakentamista ja mobilisoin-
tia viemään muutosta eteenpäin. Samanaikaisesti 
useiden taustalla vaikuttavien kehityskulkujen on 
vietävä muutosta samaan suuntaan.
Muutoksia voidaan tyypitellä sen mukaan, 
mitkä tasot niihin osallistuvat ja kuinka radi-
kaaleja ne ovat luonteeltaan. Frank Geels ja Re-
ne Kemp (2007, 445–446) ovat erotelleet kol-
me yleistä muutosmekanismia. Ensinnäkin voi-
daan puhua uusintamisesta. Tällöin järjestelmä 
muodostaa vakaan kokonaisuuden. Toimintaym-
päristöstä ei aiheudu merkittäviä muutospainei-
ta, ja muutokset järjestelmään ovat luonteeltaan 
hienosäätöä. Muodonmuutoksessa taas järjestel-
mään kohdistuu muutospainetta, mutta sen va-
kiintuneet toimijat kykenevät sopeuttamaan ja 
suuntaamaan uudelleen toimintaa ilman, että ul-
kopuolisille toimijoille ja toimintamalleille muo-
dostuisi mahdollisuutta haastaa sitä. Kolmas mal-
li on siirtymä yhdestä järjestelmästä toiseen. Jär-
jestelmään kohdistuu tällöin voimakkaita muu-
tospaineita, eivätkä sen toimijat onnistu ratkaise-
maan ongelmia. Tällöin järjestelmän ulkopuoli-
sille toimijoille avautuu mahdollisuus kehittää 
uusia innovaatioita, jotka vähitellen ”lyövät lä-
pi”, ja niistä kehkeytyy uusi regiimi. Käsillä ole-
van tapauksen piirteet muistuttavat lähinnä tois-
ta muutosmallia. Järjestelmän uudistamispyrki-
mykset tapahtuvat järjestelmätoimijoiden eh-
doilla ja ohjaamana, vaikka ulkopuolisia vaikut-
teita hyödynnetäänkin toiminnassa. 
 aineisto ja metodi
Tutkimus pohjautuu dokumentti- ja haastattelu-
aineistoon, jonka olemme keränneet eräässä kes-
kisuuressa suomalaisessa kaupungissa (jatkossa 
”Kaupunki”) kesäkuun 2010 ja helmikuun 2011 
välillä. Suurin osa haastatteluista toteutettiin lo-
ka-marraskuussa 2010. Teimme yhden täydentä-
vän haastattelun maaliskuussa 2012.
Haastatteluaineiston raportoiminen luvat-
tiin toteuttaa siten, ettei haastateltavia tunniste-
ta. Haastatteluissa käsiteltiin haastateltavien osin 
arkaluonteisiksi kokemia asioita, joten pidimme 
menettelyä perusteltuna. Myöskään kaupungin 
nimeä ei ole ilmoitettu, koska kehittämishan-
ke on rajattu ja helposti identiﬁoitavissa. Mikäli 
kaupungin nimi olisi tiedossa, haastateltavan ase-
man ilmoittaminen helposti tunnistettavissa ole-
van hankkeen yhteydessä johtaisi myös haastatel-
tavan tunnistamiseen.
Kartoitimme 22 temaattisen haastattelun avul-
la näkemyksiä vastikään toteutetusta kuntaliitos-
prosessista, kunnan sosiaali- ja terveyspalveluiden 
nykytilanteesta, nykytilan keskeisistä vahvuuk-
sista ja heikkouksista, tavoiteltavasta tulevaisuu-
den tilasta, palveluiden ohjausmallista, sähköisen 
toimintamallin kehittämishankkeen läpiviennis-
tä sekä muutosjohtamisesta. 
Valitsimme haastateltavamme siten, että he 
edustaisivat erilaisia näkökulmia muutokseen. 
Osa heistä edusti Kaupungin henkilöstöä: joh-
toa (2), johtavia luottamushenkilöitä (3), sosiaa-
li- ja terveystoimen johtoa (7), lähiesimiehiä (2) 
ja ammattihenkilöstöä (2). Osa taas edusti seni-
ori- ja potilasjärjestöjä sekä asiakkaita (3), osa yk-
sityisten palveluntuottajien ammattihenkilöstöä 
(2) ja ulkopuolisia asiantuntijoita (1). Haastatte-
lut olivat yleensä 1,5 tunnin mittaisia ja ne nau-
hoitettiin. 
Analysoimme litteroidut haastattelut aineis-
tolähtöisesti. Kokosimme haastattelut ensi vai-
heessa haastattelukysymysten pohjalta laajoiksi 
koko aineistoa jäsentäviksi teemoiksi: nykytilan-
ne, hankkeen tavoitteet, toimijaverkosto, jännit-
teet, ratkaisuehdotukset, muutosjohtaminen ja 
tulevaisuuden visiot. Näitä teemoja vasten tar-
kastelimme viittä sosioteknisen mallin mukais-
ta järjestelmäulottuvuutta: poliittis-hallinnollis-
ta ulottuvuutta, toimintakulttuuria, palveluiden 
tuotantoa, käyttäjiä ja teknologiaa. Tämän poh-
jalta tuotimme lopuksi analyyttisen kuvauksen 
kokonaisuudesta. 
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Haastattelut alkoivat saturoitua noin kymme-
nen haastattelun jälkeen. Vaikka uusia yksityis-
kohtia tulikin mukaan niiden jälkeisissä haastat-
teluissa, kokonaiskuva pysyi varsin vakiintunee-
na eikä sitä kyseenalaistavia näkemyksiä haastat-
teluissa tullut esiin. Vaikka aineistomme kuvaa 
vain yhden sektorin toimintaa ja siihen vaikutta-
neita tekijöitä kaupungin sisällä, arvioimme, että 
aineistolla on yleistettävyyttä samankaltaisiin ti-
lanteisiin muissa kuntaorganisaatioissa. 
 
Toiminnan muutos systeemisenä haas-
teena
Jäsennämme empiirisen aineiston analyysiä 
edellä kuvatusti sosioteknisen muutoksen mal-
lin avulla. Aluksi kuvaamme toimintaympäris-
töä sellaisten kansallisen ja alueellisen tason ke-
hityskulkujen kautta, joihin sosiaali- ja tervey-
denhuollon toimijoilla ei juuri ole mahdolli-
suutta vaikuttaa. Tämän jälkeen luomme lyhy-
en katsauksen muualla kehitettyihin ja Kaupun-
gin oman järjestelmän kannalta ulkopuolisiin in-
novaatioihin, joita Kaupungin kehittämishank-
keessa oltiin kiinnostuneita hyödyntämään. Vii-
meiseksi erittelemme järjestelmätason muutos-
dynamiikkaa eli Kaupungin sosiaali- ja terveys-
palvelujärjestelmän ja kehittämishankkeen välis-
tä suhdetta. Miksi uudistus ei edistynyt? Tarkas-
telu kohdistuu eritasoisten kehityskulkujen kes-
kinäiseen vuorovaikutukseen, jota systeeminen 
muutos edellyttää. 
Toimintaympäristön luoma muutospaine  
Keskeisimpiä muutospaineita koko julkiseen jär-
jestelmään tuo Suomen väestön nopea ikäänty-
minen. Kun vuonna 2010 Suomen väestöstä 65 
vuotta täyttäneitä oli 17 prosenttia, niin vuon-
na 2040 heitä on 27 prosenttia. Sosiaali- ja ter-
veyspalvelujen tarvetta kasvattavat erityisesti hy-
vin iäkkäiden, monisairaiden ja raihnaiden ih-
misten määrän kasvu sekä kroonisten sairauksien 
nopea lisääntyminen. Toisaalta tieteen ja tekno-
logian kehitys tarjoaa jatkuvasti uusia mahdolli-
suuksia diagnosoida ja hoitaa sairauksia. Poliittis-
ta valmiutta sosiaali- ja terveydenhuollon kustan-
nusten bruttokansantuoteosuuden merkittävään 
kasvattamiseen ei ole ollut ja kuilu kysynnän ja 
tarjonnan välillä kasvaa. Oman haasteensa tuot-
taa myös se, että 2010-luvulla alan ammattikun-
nasta merkittävä osuus on jäämässä eläkkeelle. 
Tilanne on luonut järjestelmässä tilaa ja painetta 
kehittää ja hyödyntää sähköisiä hyvinvointipal-
veluita ja kasvattaa asiakkaan roolia oman terve-
ytensä ylläpidossa. (Esim. STM 2012.)
Sosiaali- ja terveydenhuollon hallinnonalalla 
on jo 1990-luvun puolivälissä luotu edellytyksiä 
sähköisten palveluiden kehittämiselle tietotekno-
logian hyödyntämisstrategialla. Kansallisen poti-
laskertomusjärjestelmän ja sähköisten lääkemää-
räys palvelujen rakentaminen on parhaillaan vii-
meistelyvaiheessa. 2000-luvun ensimmäisen vuo-
sikymmenen puolivälissä EU:n eHealth Action 
Planin vaatimuksesta laadittiin niin Suomessa 
kuin muissakin jäsenmaissa eTerveyden tiekart-
ta, jossa linjattiin tulevia haasteita suhteessa eu-
rooppalaiseen yhteistyöhön. Sittemmin STM on 
muun muassa KASTE-kehittämis ohjelmassaan 
rahoittanut useita alueellisia sähköisten hyvin-
vointipalvelujen kehittämishankkeita ja näi-
tä koordinoivaa eKat-hanketta (esim. Iivari & 
Ruotsalainen 2007; Valkeakari & al. 2009).
Myös muiden hallinnonalojen toimenpitein 
on viime vuosina pyritty uudistamaan julkisia 
palveluita. Tätä asiaa vauhditti erityisesti vuon-
na 2008 alkaneen kansainvälisen ﬁnanssikriisin 
jälkeinen taantuma. Valtiovarainministeriö on 
asettanut SADe-ohjelman (2009–2013) edistä-
mään sähköistä asiointia kaikissa keskeisissä pal-
veluissa. Siihen kuuluva Oma terveys -palvelu-
kokonaisuus tukee kansalaisen oman terveyden 
hallintaa ja itsehoitoa. Tekes ja Sitra ovat edistä-
neet teknologia- ja palveluyritysten innovaatioi-
den lisäksi myös julkisten organisaa tioi den säh-
köisten palveluiden kehittämishankkeita. Edus-
kunnan säätämä kunta- ja palvelu ra kenteen uu-
distamista koskeva puitelaki puolestaan on luo-
nut painetta sosiaali- ja terveyspalvelujen uudel-
leen organisoinnille. (Esim. Virkki & al. 2011; 
Valkeakari & al. 2008; Tekes 2007.)
Myös alueelliset teollisuuden rakenteen, talou-
den ja demo gra ﬁan muutokset ovat heijastuneet 
Kaupungin mahdollisuuksiin järjestää palveluita. 
Teollisuustyöpaikkojen vähentyminen 2000-lu-
vulla on heikentänyt alueen ansiotulokehitystä 
ja luonut taloudelle uhkakuvia. Maakun tien vä-
lisessä vertailussa palkkatulojen kasvu on seudul-
la heikkoa ja verotulopohja kasvaa Kaupungis-
sa hitaasti. Seutu on kokenut suuria muuttotap-
pioita 1990-luvun loppupuolelta lähtien ja väki-
luku on ollut jatkuvassa laskussa. Ikärakenne on 
nopeasti muuttumassa. Kaupunkia koskevien vä-
estöennusteiden mukaan seuraavien 20 vuoden 
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aikana nuorten ja työikäisten lukumäärä vähen-
tyy ja vanhusten lukumäärä kasvaa. Taloudelli-
nen huoltosuhde on heikentynyt ja on nykyisel-
lään suurempi kuin Suomessa keskimäärin. 
Tämä kehitys toimi sytykkeenä tarkastele-
mamme alueen kuntien toteuttamaan kuntalii-
tokseen 2000-luvun ensimmäisen vuosikymme-
nen loppupuolella. Liitoksen uskottiin helpot-
tavan toiminnan tuottavuuden kasvattamista ja 
kunnallishallinnon keventämistä. Kuntaliitos 
pyrittiin viemään läpi mahdollisimman nopeas-
ti. Kaupunki oli tutkimuksemme toteuttamisen 
ajankohtana kuitenkin edelleen suurten taloudel-
listen haasteiden edessä. Budjetti oli huomatta-
van alijäämäinen ja veroprosenttiin kohdistui ko-
rotuspaineita. Taustalla vaikuttivat myös kunta-
liitoksen aiheuttamat jännitteet. Nämä kytkey-
tyivät liittyneiden kuntien erilaisiin poliittisiin 
voimasuhteisiin sekä siihen, että toiset liittyneis-
tä kunnista olivat kaupunkimaisia ja toiset maa-
seutuvoittoisia. 
Ulkopuoliset kokeilut ja innovaatiot
Sosiaali- ja terveydenhuollolle ja julkiselle sekto-
rille yleisemminkin tyypillisenä haasteena pide-
tään sitä, etteivät uudet toimintamallit leviä hel-
posti (mm. Koch & al. 2006; Christensen & al. 
2000; Herzlinger 2006). Kunnat ja sairaanhoi-
topiirit haluavat usein itse kehittää omat ratkai-
sunsa (Saranummi & al. 2005). Tarkastellussa ta-
pauksessa Kaupunki oli kuitenkin kiinnostunut 
muualla kehitetyistä toimintamalleista. Kaupun-
gin kehittämishankkeen avainhenkilöt tutustui-
vat erilaisiin sähköisten hyvinvointipalvelujen pi-
lotteihin ja pyrkivät oppimaan niistä.
Suurinta edistystä saatiin aikaan sähköisen 
markkinapaikan jatkokehittämisessä. Vertailu-
kohdaksi otettiin Tampereella kehitetty Kotito-
ri, joka on ikäihmisille kotihoidon ja kotisairaan-
hoidon palveluja välittävä palvelupiste. Tampe-
reen asiakas ohjausyksikkö tekee asiakkaalle pal-
velutarpeen arvioinnin, jonka pohjalta se yhdes-
sä asiakkaan kanssa suunnittelee parhaat palvelu-
vaihtoehdot ja käy läpi asiakkaalle eri vaihtoeh-
doista koituvat kustannukset. Kaupungin tavoit-
teena oli kehittää Tampereen mallia laajempi säh-
köinen markkinapaikka, joka olisi tarjonnut hyö-
tyjä myös kunnan tilaajaorganisaatiolle.  
Oulun ja Espoon kehittämät omahoitomallit 
toimivat myös esikuvina, joista pyrittiin kehit-
tämään entistä vuorovaikutteisempi versio. Mal-
leissa on kyse terveydenhuollon sähköisestä pal-
velukanavasta, jolla tuetaan kuntalaisen omahoi-
toa ja pyritään saamaan hänet aktiiviseksi toimi-
jaksi hoitoprosessissa. Palvelun avulla kansalai-
nen saa terveyteensä liittyvää tietoa, neuvontaa ja 
ohjausta ajasta ja paikasta riippumatta. Kaupun-
ki suunnitteli kehittävänsä vastaavaa palvelua asi-
akkaan lisäksi myös johdolle ja muulle henkilös-
tölle. Call center -palvelulle puolestaan vertailu-
kohtaa tarjosi Etelä-Savon sairaanhoitopiirissä ja 
Mikkelissä kehitetty niin sanottu Hyvis-portaa-
li. Hyvis tarjoaa asukkaille ajanvarauspalveluita 
ja hoitoon liittyvää sähköistä asiointia. Sähköisiä 
ajanvarauspalveluita ovat kehittäneet myös esi-
merkiksi Päijät-Hämeen sosiaali- ja terveyskun-
tayhtymä ja Varsinais-Suomen sairaanhoitopiiri.
Kaupungin sosiaali- ja terveystoimen avain-
toimijat pyrkivät siis tietoisesti hakemaan uusia 
ratkaisuja ja sopeuttamaan omaa järjestelmään-
sä muuttuneen toimintaympäristön vaatimuk-
sia vastaavaksi. Yhdeksi ratkaisuksi tilanteeseen 
nähtiin innovatiivisen sähköisen palvelu- ja oh-
jausmallin kehittäminen. Tätä taustaa vasten on 
kiinnostavaa, miksi minkään palvelun kehittämi-
nen ei kuitenkaan ehtinyt käyttöönottovaihee-
seen ennen hankkeen keskeyttämistä. 
Kehityshankkeen läpiviennin haaste järjestel-
män sisällä 
Hallinto ja politiikka. Varsin monet kehittä-
mishankkeen kohtaamista ongelmista palautui-
vat uuden Kaupungin muodostamisen yhteydes-
sä tehtyihin hallinnollis-poliittisiin ratkaisuihin. 
Yksi keskeinen jännite liittyi tilaaja–tuottaja-toi-
mintatavan soveltamiseen Kaupungin johtami-
sessa kuntaliitoksen myötä. Ajateltiin, että näin 
voitaisiin aloittaa ”tyhjältä pöydältä” ja että van-
hojen kuntien toimintamallit eivät siirtyisi uu-
teen kaupunkiin. Mallin soveltaminen sosiaali- ja 
terveyspalveluissa oli kuitenkin haasteellista. Uu-
si malli loi organisaation sisälle ikään kuin kak-
si leiriä: ”tilaajat” ja ”tuottajat”. Näiden väliset 
suhteet olivat haastatteluiden valossa useallakin 
tavalla jännitteiset. 
Toimivaltasuhteet olivat edelleen selkiytymät-
tömiä. Tilaaja–tuottaja-toimintatapaa ja sen so-
veltamista ei kokonaan tunnettu edes keskijoh-
dossa. Osin toimittiin kuten vanhassa linjaorga-
nisaatiossa, mikä antoi tuotanto-organisaatiolle 
vahvan aseman, koska sillä oli edelleen palvelui-
den tuottamiseen tarvittavat resurssit. Kun tilaa-
jaorganisaation asemaa sitten pyrittiin vahvista-
maan, tuottajaorganisaatio ei puolestaan sopeu-
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tunut tähän. Hanke oli myös aloitettu tuotanto-
johtajan toimesta jo ennen organisaation uudis-
tusta ja oli tästä syystä sijoitettu tuotanto-organi-
saatioon. Kuitenkin samanaikaisesti tilaajapuo-
lella nähtiin, että laajoja kehittämishankkeita tu-
lisi johtaa tilaajaorganisaatiossa.  
Tilaaja–tuottaja-kysymyksen kautta kehittä-
mishanke ajautui samalla poliittisesti jännittei-
seen kenttään. Jännitteistä ehkä keskeisimmät 
koskivat kunnan omaa roolia palveluiden tuot-
tajana ja tuotannon ulkoistamista. Yhtäältä jän-
nite näyttäytyi näkemyseroina virkamiesjohdos-
sa, toisaalta luottamusmieshallinnossa tunnistet-
tiin asiaan liittyvä jännite vasemmisto–oikeisto-
jaon mukaisesti. 
Onhan meillä näkemysero, kun ollaan tilaaja–tuottaja-
mallissa eli… Kokoomus pitkälti näkee niin, että tämä 
tilaaja–tuottaja tarkoittaa myös sitä, että voidaan ava-
ta markkinat täysin liikeyrityksille tai sen tavoin toimi-
ville. Ja meillä taas demareina on se näkemys, että pal-
velut järjestettäisiin kunnan omana toimintana mah-
dollisimman pitkälle. (Haastateltu 1, johtava luotta-
mushenkilö)
Taustalla vaikutti myös kaupunki–maalaiskun-
nat-jännite. Haastatteluissa tuotiin esille, kuin-
ka palveluverkkoa jouduttaisiin tulevina vuosina 
todennäköisesti karsimaan taloudellisten painei-
den vuoksi. Tämän uskottiin tarkoittavan palve-
luiden keskittämistä, ja tästä näkökulmasta säh-
köiset palvelut nähtiin keinona lisätä palvelui-
den saavutettavuutta haja-asutusalueilla. Kuiten-
kin etenkin taajamien ulkopuolella tunnettiin 
pelkoa siitä, että palvelut häviävät maaseudulta 
kuntaliitoksen jälkeen.
Päättäjien lojaalisuus suuntautui myös edel-
leen vanhan liitetyn kunnan intresseihin, ei uu-
den Kaupungin etujen ajamiseen. Haastateltavat 
toivat esille, kuinka kaikki luottamushenkilöt ei-
vät olleet sitoutuneita Kaupungin etujen ajami-
seen. Osa halusi palata ”vanhaan malliin”.
Kyllä se uudistusmielisyys on tällä hetkellä aika kau-
kana. Ei sitä ole käytännössä. Kaikki uudet asiat saa-
vat tosi huonon vastaanoton. Ei olla halukkaita ko-
keilemaan uusia juttuja, vaan se vakaus nähdään sii-
nä vanhassa mallissa. (Haastateltu 2, kaupungin johto)
Jännitteinen tilanne ei tukenut uuden kokonai-
suuden strategista kehittämistä. Erilaisista poliit-
tisista näkemyksistä muodostui organisaation si-
sälle toisiaan vahvistavia sosiaalisia jakoja, jotka 
vaikeuttivat yhteisen vision muodostamista sii-
tä, kuinka sähköisellä toimintamallilla voidaan 
vahvistaa kaupungin palvelutuotantoa. Hank-
keelle ei myöskään haettu selkeää poliittista tu-
kea. Vaikka sähköisen toimintamallin merkitys 
tunnustettiin, se jäi syrjään poliittisella agendalla. 
Toimintakulttuuri. Uudistukseen sitoutumista 
jarrutti myös Kaupungin hierarkkinen toimin-
ta- ja johtamiskulttuuri. Useat haastatellut toi-
vat esille puutteellisen viestinnän ja horisontaa-
lisen vuoropuhelun.  
Ongelmaa ilmentää hankkeen edistämisen ta-
pa sisäisessä organisaatiossa. Henkilöstöä pyrit-
tiin saamaan mukaan ja sitoutumaan muutoksiin 
lähinnä tiedottamalla sille ajankoh taisista asiois-
ta ja tulevista muutoksista. Tilaisuudet sisälsivät 
harvoin mahdollisuuksia aitoon keskusteluun. 
Hankkeen merkitys jäi näin etäiseksi. Kuvaavaa 
oli, että syksyllä 2010 hankkeeseen liittyvä vapaa-
ehtoinen keskustelutilaisuus jouduttiin peruut-
tamaan osallistujien vähäisyyden vuoksi. Tilan-
teeseen tuskin vaikutti se, että informaatiota oli 
riittävästi saatavilla, koska useimmat haastatelta-
vat olivat sitä mieltä, että he eivät tienneet hank-
keesta riittävästi. Nähdäksemme kyse oli siitä, et-
tei Kaupungissa ollut totuttu käymään tärkeis-
tä hankkeista aitoja keskusteluja henkilöstön ja 
luottamushenkilöstön kesken. Tilaisuudet, joissa 
odotettavissa oli yksisuuntaista kommunikaati-
oita, eivät puolestaan herättäneet mielenkiintoa. 
Hierarkkisuutta ilmentävät myös haastateltu-
jen kuvaukset Kaupungin strategian valmistelus-
ta. Kaupunginvaltuusto oli hyväksynyt strategi-
an syyskesällä 2010. Haastatellut odottivat, että 
strategian käytäntöön viemisestä tulisi haasteel-
lista, koska se oli työstetty hallinnon ylätasolla. 
Siellähän on tällä hetkellä menossa se iso kaupungin 
strategiahanke – – ja meidän etulinjan työntekijät ei-
vät tajua siitä hommasta yhtään mitään. Ja tämä väli-
porras, jonka pitäisi viedä sitä viestiä tuonne ja tänne 
ja olla tässä välissä, niin  meillä ei ole mitään tehollista 
peliaikaa oikeasti panostaa tähän. – –  Että aika kyyni-
nen asenne on, että nyt tehdään taas jotkut arvot ja vi-
siot ja muut, mutta ei se meitä haittaa.”  (Haastateltu 
3, sosiaali- ja terveystoimen johto)
Kehityshankkeessa nämä piirteet näkyivät hen-
kilöstölle ja luottamusmiehille tarjottuina ”kal-
vosulkeisina”. Koska keskustelulle ei annettu ti-
laa, sitoutumista hankkeeseen ei myöskään syn-
tynyt. 
Siitä on ollut meille seminaareja, mutta ehkä ne on 
ollut vähän lyhyitä. Ne jäävät sellaisiksi torsoiksi, ne 
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on aika nopeita pätkiä, mikä nyt on muutenkin mei-
dän kaupungin ongelma. Seminaareissa kaikki vede-
tään niin nopeasti läpi. On sellaisia kalvosulkeisia asi-
asta ja sitten lopetetaan siihen, taas seuraava aihe. Tä-
mä on minusta se yksi meidän muutoksen tekemisen 
ongelma. (Haastateltu 4, johtava luottamushenkilö)
 
Asioita onnistuttiin tekemään keskustellen ja 
henkilöstöä sitouttaen vain kehittämishankkeen 
osana toteutetussa pilotissa, mutta laajemmin ko-
ko hankkeessa tai organisaatiossa tämä vuoropu-
helu ei onnistunut. 
No se oli vaan se, että rupesimme istumaan näitä ko-
kouksia ja järjestämään niitä. Ja porukka tulee nyt mu-
kaan kokouksiin ja on järjestetty koulutustilaisuuksia 
ja käyty keskusteluja ja otettu se kenttä mukaan. Eli 
osastonhoitajien kanssa. Lähiesimiestaso harasi vastaan 
koko kesän ja sitten me tehtiin työpajat…  Sitä kautta 
mä sain kentän mukaan.”  (Haastateltu 5,  sosiaali- ja 
terveystoimen esimies)
Kyse oli myös muutoksen hallinnasta koko Kau-
pungin tasolla. Kaupunki oli käymässä läpi laa-
jaa muutosta ja suunnittelemassa sähköisten pal-
veluiden laajamittaista hyödyntämistä. Kehittä-
mishanke oli kuitenkin proﬁloitu vahvasti vain 
sosiaali- ja terveyssektorin hankkeeksi, eikä sitä 
kyetty suuntaamaan koko Kaupungin muutok-
sen tukemiseen. Tämä vähensi Kaupungin joh-
don sitoutumista hankkeeseen. 
Mielenkiintoista johtamiskulttuurin kannalta 
oli myös se, että koko Kaupungin kattavaa muu-
tosjohtamista ei koettu yhteiseksi haas teeksi. 
Kaupungin keskijohdossa yhteistyö ei haastatel-
tujen mukaan toiminut ja luottamushenki löiden 
sitoutuminen muutok sen edistämiseen ontui. 
Erään haastatellun mukaan johtaminen olikin 
”kaoottista”. 
Kaiken kaikkiaan Kaupungista puuttui sellai-
nen muutosjohtaminen ja vuorovaikutteiset käy-
tännöt, joita olisi tarvittu uuden toimintamallin 
kehittämiseen ja läpivientiin. Johtamismallit oli-
vat vielä muotoutumassa kuntaliitoksen ja oh-
jausmalliuudistuksen jälkeen. Nämä tekijät joh-
tivat yhdessä siihen, ettei henkilöstö kaikilta osin 
ymmärtänyt, mihin kehittämishankkeella pyrit-
tiin, eikä myöskään näin ollen sitoutunut siihen. 
Palveluiden tuotanto. Samanaikaisesti sähköi-
sen toimintamallin kehittämishankkeen kanssa 
Kaupungissa oli käynnissä mittava perustervey-
denhuollon ja erikoissairaanhoidon yhdistämistä 
valmisteleva hanke. Sen yhteydessä keskusteltiin 
Kaupungin aiemmin ulkoistamien terveyspal-
veluiden palauttamisesta omaan palvelutuotan-
toon. Organisaatiossa käytiin keskustelua kun-
nan perustehtävistä ja roolista palveluiden tuot-
tajana ja arvosteltiin aiempia ulkoistamispäätök-
siä. Selkeitä linjauksia ei ollut. Kaupungin ja yk-
sityisen palveluntuottajan roolit jäivät täsmenty-
mättömiksi. Ei ollut päätöstä myöskään siitä, mi-
kä olisi yksityisen sektorin rooli sähköisten palve-
luiden tuottamisessa. Epätietoisuus palveluiden 
tuottamisen tavasta johti siihen, että sähköisen 
toimintamallin hankkeen status ja kytkentä or-
ganisaatioon jäivät epäselviksi. 
Varsin kuvaava on seuraava ote yksityisen pal-
veluntuottajan edustajan haastattelusta. Haastat-
telu tehtiin ajankohtana, jolloin kehittämishan-
ke oli ollut käynnissä noin vuoden. 
Meillä oli se työryhmä, missä oli paljon osallistujia, 
missä minäkin olin osallisena – – niin eihän sen seura-
uksia ole oikeasti mitään vielä sen kummempaa. Ei ole 
sovittu että silloin ja silloin tehdään se ja se.  – – Mi-
nä itse asiassa tänään juuri sanoin ylilääkärille, että mi-
nulle jäi epäselväksi se, että missähän me oikeasti me-
nemme ja tapahtuuko tässä koska jotakin seuraavaksi. 
(Haastateltu 6, yksityinen palveluntuottaja)
Kumpikin hanke pyrki omalla tahollaan palve-
luiden uudistamiseen ja uudelleenorganisoin-
tiin. Kun sähköisen toimintamallin hanketta vie-
tiin eteenpäin, sitä ei kiinnitetty laajemman ter-
veyspalvelujen yhdistämishankkeen osaksi. Tä-
mä osaltaan johti siihen, että hanke jäi organisa-
torisesti ikään kuin ”tyhjän päälle”. Konkreetti-
siksi liittymäpinnoiksi palveluiden tuotanto-or-
ganisaatioon muodostuivat tällöin yksittäiset pi-
lotit. Hanke ei kytkeytynyt laajemmin sosiaali- 
ja terveystoimen uudistukseen, mihin alun pe-
rin oli tähdätty. 
Viime kädessä palveluiden tuotantotapoihin 
liittyvät haasteet palautuvat jälleen Kaupungissa 
käynnissä olleeseen laajaan muutokseen ja usei-
den muutosprosessien samanaikaisuuteen se-
kä näiden prosessien välisen vuorovaikutuksen 
puutteeseen. Kuntaliitos ja ohjausjärjestelmän 
muutos vaikuttivat myös palveluiden tuotannon 
ehtoihin. Vakiintunutta järjestelmää ei oikeas-
taan vielä ollut, mutta paradoksaalisesti juuri tä-
mä seikka näytti vaikeuttavan kehittämishank-
keen kiinnittymistä palveluiden tuotantojärjes-
telmään.   
Palveluiden käyttäjät. Kaupungin palvelusuun-
nittelussa asiakaslähtöisyys oli asetettu keskei-
seksi arvolähtökohdaksi. Myös kehittämishank-
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keen suunnitelmassa todetaan, että ”keskeistä 
tässä hankkeessa ja kehitettävässä järjestelmässä 
on asiakaslähtöisyys”.  Asiakaslähtöisyys oli pu-
heissa mukana, mutta käsitteeltä puuttui tarkem-
pi sisältö. Ei tiedetty, millä tavalla tämä näkökul-
ma tulisi ottaa huomioon. Tilannetta kuvaa seu-
raava haastatellun luottamus henkilön toteamus.
Ei ole kovin paljon käyty sitä keskustelua, mutta kyl-
lä minun mielestäni asiakaspohja tai asiakaslähtöisyys 
täytyy tietenkin ilman muuta ottaa huomioon. (Haas-
tateltu 7, johtava luottamushenkilö)
Sosiaali- ja terveyspalvelut oli Kaupungissa to-
tuttu toteuttamaan tuotantolähtöisesti pyrkien 
siihen, että samanlaiset palvelut olisivat kaikkien 
kuntalaisten saavutettavissa. Palvelujen käyttäji-
en huomioon ottaminen oli rajoittunut lähinnä 
väestörakenne-ennusteiden tarkasteluun ja ajoit-
taiseen asiakaspalautteiden keräämiseen. Säh-
köisten palvelujen kehittäminen ei tehnyt tästä 
poikkeusta. Kuntalaisten erilaisia tarpeita ei sii-
nä kartoitettu.
Palvelujen loppukäyttäjiä ei pyritty saamaan 
mukaan palveluiden yhteiskehittämiseen. Muka-
naolo olisi paitsi auttanut niiden muotoilua tar-
peita vastaaviksi myös osaltaan sitouttanut asi-
akkaita uusiin palvelumuotoihin ja luonut maa-
perää niiden käytölle ja leviämiselle. Potilas- ja 
kansalaisjärjestöt eivät ajaneet aktiivisesti kunta-
laisten etuja sähköisten palvelujen kehittämises-
sä, eivätkä heidän edustajansa tunteneet sähköis-
ten palveluiden hanketta. 
 Tällä hetkellä minusta tuntuu, että ne [palvelut] vain 
suunnitellaan siellä jossakin, ja sitten ilmoitetaan että 
nyt tästä lähtien tehdään näin. Että ei ole sattunut kor-
viin, että näissä sähköisissä palveluissa olisi ollut kuule-
misia taikka mielipiteitten kyselyjä – – kuntalaiset ei-
vät tiedä tästä kyllä varmaan. Ei ainakaan ole Ikäihmis-
ten neuvostossa puhuttu sanaakaan. (Haastateltu 8, se-
niorijärjestön edustaja) 
Myöskään kaupungin sisäisiä asiakkaita ei saatu 
motivoitumaan kehittämistyöhön. Heidän sub-
stanssiosaamisensa puuttumaan jäänti esti pro-
sessien kehittämistä, mikä ilmenee seuraavassa 
teknologia-ulottuvuuden kuvauksessa. 
Teknologia. Vaikka hankesuunnitelmassa tavoit-
teeksi oli asetettu prosessien, palvelujen ja tek-
nologian vuorovaikutteinen kehittäminen, han-
ke muuttui nopeasti teknologiavetoiseksi. Tä-
hän vaikutti ennen kaikkea muutoksen läpivien-
tiä ohjaavan muutossuunnitelman puuttuminen. 
Olisi tarvittu kokonaisnäkemystä sekä tietoa osa-
tehtävien keskinäisistä riippuvuuksista ja ajalli-
sesta järjestyksestä. Prosessien ja palvelujen kehit-
täminen jäi jalkoihin myös siksi, ettei avaintoi-
mijoita saatu sitoutumaan kehittämiseen.  
Hankeryhmä pyrki aluksi päättämään sähköis-
ten palveluiden palvelualustasta, josta yhteisen 
näkemyksen löytäminen osoittautui työlääksi. 
Toisen kannan mukaan sellainen tulisi kehittää 
omin voimin ja toisen mukaan olisi perusteltua 
hyödyntää jo lähes valmista alueellista alustaa. 
Useiden kuukausien kädenväännön jälkeen pää-
dyttiin jälkimmäiseen vaihtoehtoon. Hidas pää-
töksenteko teknologiaratkaisusta viivästytti säh-
köisten palveluiden kehittämistä, eikä aikaa jää-
nyt niiden toteuttamiseen.
Tilaaja–tuottaja-mallia tukevan ohjausmal-
lin kehittämistavoitteeseen herättiin puolestaan 
myöhässä. Tavoite konkretisoitui ideaan sähköi-
sestä ”palvelutorista”, jossa saman alustan kaut-
ta tuotettaisiin palveluja kuntalaisille ja Kaupun-
gin tilaajaorganisaatiolle. Sovelluskohteiksi py-
rittiin saamaan vanhusten palvelut ja terveys-
keskuspalvelut. Kuntalaiset saisivat palveluto-
rilta älykkäin hakutoiminnoin tietoa niistä pal-
veluista, jotka sopisivat juuri heidän tarpeisiin-
sa. Myös Kaupungin tilaajaorganisaatio saisi pa-
remman otteen tarjottaviin palveluihin: se voisi 
palvelutorin kautta olla yhteydessä omiin ja ul-
kopuolisiin palveluiden tuottajiin ja saada näiltä 
tarvitsemiaan seurantatietoja. Tarkoitus oli, että 
jatkossa palveluntuottajien tietojärjestelmät olisi 
integroitu palvelutoriin siten, että mahdollisim-
man monet tarvittavista tiedoista siirtyisivät au-
tomaattisesti.
Palvelutorin määrittelytyö jouduttiin kuiten-
kin rajaamaan vanhusten palveluasumiseen, kos-
ka sisäinen päätös terveyspalvelujen osalta viipyi. 
Palveluntuottajien edustajat eivät kuitenkaan 
hahmottaneet palveluntorin mahdollisia hyöty-
jä eivätkä osallistuneet kehittämiseen. Tästä joh-
tuen oleellisten käyttäjäryhmien tarpeita ja vaa-
timuksia uudelle järjestelmälle ei saatu kartoitet-
tua. Keskeisten osapuolten motivoiminen hanke-
työhön oli jäänyt tekemättä. 
Organisaatiossa ei vyörytetty tarpeeksi isolla volyymil-
la tai korkealta tasolta, että tähän pitää tulla mukaan. 
– – Sitoutumisen puute voi johtua siitä, miten näitä 
projekteja tehdään: ne ovat erillisiä kokonaisuuksia ja 
näissä kehittämiskuvioissa ehkä melko pieniä. Siinä on 
se riski, että projektissa mukana olevat ihmiset koke-
vat sen tärkeäksi, mutta se ei näy koko organisaatios-
sa.” (Haastateltu 9, ulkopuolinen asiantuntija)
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Kehittämisen kytkentää palveluprosesseihin han-
kaloitti myös se, että tilaaja–tuottaja-malli, jo-
ta palvelutorin piti tukea, ei lähtenytkään kehit-
tymään. Loppujen lopuksi työn tuloksena syn-
tyivät vain tekninen vaatimusmäärittely ja sii-
hen pohjautuva tarjouspyyntö. Siihen saatiin yk-
si tarjous juuri ennen kuin hanke keskeytettiin. 
Hankkeen irrallisuutta muusta toiminnasta ku-
vaa myös se, ettei palvelutorin hankintaa ole viety 
eteenpäin hankkeen päättymisen jälkeen.
Johtopäätökset
Olemme artikkelissa hahmottaneet toisiinsa kie-
toutuneita tekijöitä, joista voi kehkeytyä uuden 
innovatiivisen toimintamallin omaksumisen es-
teitä. Kuvio 2 tiivistää teoreettisen mallimme va-
lossa eritasoisia kehityskulkuja, joiden ristipai-
neissa tarkastelemaamme kehittämishanketta py-
rittiin luotsaamaan eteenpäin. 
Toimintaympäristön muutoksesta juontu-
vat taloudelliset syyt olivat raottaneet ”mahdol-
lisuuksien ikkunaa” Kaupungin sähköisen toi-
mintamallin kehittämiselle (vrt. Pekkarinen & al. 
2011; Geels & Schot 2007; Geels 2002). Kunta-
uudistuksen nähtiin tarjoavan sopivaa liikkuma-
tilaa toimintatapojen ja palvelujen uudistamisel-
le. Kaupunki teki muun muassa päätöksen siirtyä 
tilaaja–tuottaja-malliin ja käynnisti määrätietoi-
sesti hankkeen, jolla tähdättiin perusterveyden-
huollon ja erikoissairaanhoidon yhdistämiseen ja 
palvelumallin kehittämiseen. 
Kuntaliitos sekä muut uudistamistilaa ja muu-
tospainetta luovat prosessit eivät kuitenkaan luo-
neet vielä riittäviä ehtoja uuden innovatiivisen 
palvelumallin kehittämiseksi ja toteuttamisek-
si. Tapaus nostaa esiin useita jo aiemmissa tut-
Kuvio 2. Tarkasteltu kehittämishanke eritasoisten pyrkimysten, muutosprosessien ja toimijoiden 
kentässä.
Toiminta-
ympäristö
Kaupungin
sote-
toiminta-
malli
Uudet innovaatiot,
esiinpyrkivät 
toimintatavat
Toimintakulttuuri
Aika
Hyvis-portaali
Oulun omahoito
Espoon omahoito
Tampereen kotitori
Tavat ja 
teknologia, 
jolla palvelut 
tuotettu
Poliittiset koalitiot 
ja toimintatavat
Kunta ja 
yritykset 
palvelujen 
tuottajina
Kuntalainen 
palvelujen käyttäjänä,
käyttötottumukset,
laatuvaatimukset
Väestön ikääntyminen, 
valtiontalouden ongelmat Alueen teollisuus-
työpaikkojen väheneminenParas-laki
SADe-ohjelmaKuntatalouden 
kiristyminen
STM:n ja Tekesin kehittämisohjelmat
Minkälainen on uusi 
toimintamalli
Yhteisen vision puute, vanhojen kuntien 
intressien ajaminen, kaupunki- vs. maalaiskunnat
Hierarkkisuus
Oma tuotanto vs. ulkoistaminen
Asiakkaiden sulkeminen kehittämisen ulkopuolelle
Perusterveydenhuollon ja esh:n yhdistämishanke
Sähköisten palvelujen kehittämishanke
Tilaaja-tuottajamallin käyttöönotto
Poliittisten voimasuhteiden muutos
Palvelusetelikokeilu
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kimuksissa todettuja organisatorisia haastei-
ta (esim. Koski 2008; Ebrahim & Irani 2005; 
Wiili-Peltola 2005; Ohtonen 2002). Itse koros-
tamme eri tekijöiden vuorovaikutteista luonnet-
ta. Hanke epäonnistui, koska sitä ei onnistuttu 
liittämään järjestelmän eri ulottuvuuksilla (mm. 
palveluiden tuotanto, olemassa olevat toiminta-
mallit, palveluiden käyttötottumukset) muiden 
toimijoiden tavoitteisiin ja tätä kautta järjestel-
män muuhun uudistamiseen. Laajana systeemi-
senä uudistuksena alkanut hanke ei tavoittanut 
järjestelmän vuorovaikutteista muutosdynamiik-
kaa ja supistui sähköisten palveluiden käyttöön-
otoksi. Tässäkin muodossa hanke ajautui vaike-
uksiin ja keskeytettiin.  
Ensinnäkin hallinnollisista rakenteista ja po-
liittisista näkemyksistä muodostui organisaation 
sisälle toisiaan vahvistavia jännitteitä, jotka mu-
rensivat sähköisten palveluiden vision ja strate-
gian kehittymisen perustaa. Sähköisten palvelui-
den kehittämiselle ei muodostunut ”tilaa” mui-
den kehittämishankkeiden ja organisaation si-
säisten jännitteiden keskellä. 
Toiseksi jännitteiden syntymistä ja uudis-
tukseen sitoutumattomuutta kasvatti Kaupun-
gin hierarkkinen ja hallintovaltainen toiminta- 
ja johtamiskulttuuri. Koska aidon keskustelun 
mahdollisuutta ei tarjottu, sitoutumista hank-
keeseen ei syntynyt. Kehittämiseen sitoutumi-
nen mahdollistui vain pienissä pilottihankkeis-
sa. Tällöinkin kyse oli hyvin rajattujen palvelu-
jen ja niitä tukevan teknologian kokeiluista. Laa-
jemmasta palvelutarjonnan uudelleenorganisoin-
nista ei päästy keskustelemaan. 
Kolmanneksi oli epäselvää, mikä olisi julkisen 
ja yksityisen sektorin rooli palveluiden tuottami-
sessa. Yleisten linjausten puuttuminen jätti toi-
mijoiden roolit epäselviksi, mikä puolestaan vai-
keutti kehittämisen käynnistämistä. Kun hanket-
ta ei pystytty linkittämään käynnissä olleeseen 
terveydenhuollon uudistamishankkeeseen ei-
kä kaupungin laajuiseen sähköisten palveluiden 
strategiaan, sillä ei ollut liittymäpintoja laajem-
paan uudistukseen. 
Neljänneksi käyttäjiä ei otettu mukaan palve-
lun kanssakehittäjiksi. Sitä ei pyritty ”juurrutta-
maan” laajemmin käyttäjäkenttään. Hankkeel-
ta jäivät puuttumaan ne sisällölliset ja poliitti-
set mahdollisuudet, jotka yhteistyö palveluiden 
käyttäjien kanssa olisi mahdollistanut. 
Viidenneksi hankkeesta kehittyi teknologiave-
toinen, mikä on havaittu tämäntyyppisten hank-
keiden ongelmaksi. Tässä tapauksessa asiaan vai-
kuttivat erityisesti muutossuunnitelman puuttu-
minen ja se, ettei teknologian ja prosessien vuo-
rovaikutteisen kehittämisen arvoa hankkeen joh-
dossa ymmärretty. Uuden teknologian mahdolli-
suuksia ei saatu kytkettyä toiminnallisiin tarpei-
siin ja käytäntöihin.
Hallinnolliset, poliittiset ja sosiokulttuuriset 
tekijät muodostivat uudistusta jarruttavan vuoro-
vaikutteisen järjestelmän. Hallinnollisten raken-
teiden toiminta muodostui yhteydessä toimin-
ta- ja johtamiskulttuuriin. Yhdessä nämä edel-
leen vaikuttivat useisiin muihin piirteisiin. Pe-
rinteinen hallintovaltainen kulttuuri muun mu-
assa peitti näkyvistä käyttäjien merkityksen, ei-
kä henkilöstöä saatu mukaan kehittämiseen. Kun 
taustalla vaikutti lisäksi se, että Kaupungin si-
sällä oli kuntaliitokseen liittyviä hallinto- ja toi-
mintakulttuurien eroja ja poliittisia linjaerimie-
lisyyksiä, järjestelmä muodostui hankkeen kan-
nalta erittäin monimutkaiseksi ja haasteelliseksi. 
Toisin kuin äskettäisessä tutkimuksessa (Pek-
karinen  & al. 2011) todetaan, jännitteistä ei 
muodostunut uusien innovatiivisten ratkaisujen 
lähtökohtaa. Tutkimuksemme korostaa sen si-
jaan sitä, että sosioteknisten järjestelmien muutos 
edellyttää järjestelmässä käynnissä olevien kehit-
tämiskulkujen linkittämistä ”samansuuntaisiksi” 
ja niiden välisen vuorovaikutuksen vahvistamis-
ta. Ilman järjestelmän elementtien välistä vuoro-
vaikutusta uusien innovaatioiden ja toimintamal-
lien käyttöönotto voi epäonnistua, vaikka ulkois-
ten olosuhteiden paineesta rakenteellinen ”muu-
tosikkuna” olisikin avautunut. 
Muutosjohtamisen näkökulmasta kehittämis-
hankkeen kariutumisen syyt voidaan kiteyttää sii-
hen havaintoon, että Kaupungin kehittämishank-
keen vastuuhenkilöt eivät missään vaiheessa hah-
mottaneet tai tunnistaneet kehitettävän innovaa-
tion systeemistä luonnetta. Sähköisen ohjaus- ja 
palvelujärjestelmän kehittäminen olisi edellyttä-
nyt samanaikaisesti kunnallisen toiminnanohjaus-
prosessin, palvelujen tuotannon ja niiden käyttö-
tapojen uudistamista sekä edistyksellisten tekno-
logioiden käyttöönottoa. Lisäksi se olisi edellyttä-
nyt uudenlaisten kumppanuuksien rakentamista 
yksityisten ja kolmannen sektorin palveluntuot-
tajien kanssa. Uuden oppimisen lisäksi onnistu-
minen olisi edellyttänyt myös vanhoista ajattelu-
tavoista, rutiineista ja tottumuksista luopumista, 
siis ”poisoppimista” sekä henkilöstön ja asiakkai-
den että yhteistyökumppaneiden piirissä.
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Organisaation eri tasoilla ja eri rooleissa toi-
mivien asiantuntijoiden ja johdon toimintaa oh-
jaavat usein myös erilaiset toiminnan rationali-
teetit (esim. potilaan hoito vs. kunnan talous) ja 
siksi he hahmottavat keskeiset ongelmat ja nii-
den ratkaisumahdollisuudet eri tavoin. Heidän 
pyrkimyksensä saattavat olla keskenään jännit-
teisiä ja ristiriitaisia. Systeemisen innovaation lä-
pivienti edellyttää eri tasojen toiminnan tietoista 
suuntaamista kohti samaa päämäärää tai visiota 
sekä muutosta tukevan verkoston luomista ja ak-
tivointia. Sitä kautta muutokselle voidaan luoda 
tilaa ja kantovoimaa (esim. Loorbach & Rotmans 
2010; Rotmans & Loorbach 2009; Rotmans & 
al. 2001). Tässä tapauksessa se olisi tarkoittanut 
sitä, että sähköisen toimintamallin kehittämistä 
olisi viety eteenpäin vahvassa vuorovaikutuksessa 
tilaaja–tuottaja-mallin soveltamistapaa määrittä-
vän prosessin ja erikoissairaanhoidon ja peruster-
veydenhuollon yhdistämistä koskevan hankkeen 
kanssa ja että se olisi suunnattu tukemaan koko 
Kaupungin kehitysstrategiaa. Kaupunki ei kui-
tenkaan muodostanut muutosprosesseja linkit-
täviä ja vahvistavia ”muutosareenoita”, joissa toi-
mijat olisivat keskustelleet, oppineet ja sitoutu-
neet muutokseen. Kehittämishankkeen onnistu-
nut läpivienti olisi vaatinut kattavamman muu-
tosagendan kehittämistä ja laajemman toimija-
verkoston sitouttamista siihen. 
Systeemisyys onkin epäilemättä yksi keskei-
nen haaste julkisen sektorin uudistamisessa. Jul-
kinen sektori muodostuu useista erilaisista tois-
tensa kanssa vuorovaikutuksessa olevista toimi-
joista, toiminnan tasoista ja toimintamalleista. 
Tarkemman ja syvemmän kuvan saamiseksi tule-
vissa tutkimuksissa olisi tärkeätä vertailla ja eritel-
lä erilaisten hankkeiden epäonnistumisiin ja on-
nistumisiin johtaneita syitä tästä näkökulmasta. 
Kehitykseen vaikuttavien tekijöiden tunnistami-
nen ei pelkästään riitä, vaan on nähtävä myös nii-
den vuorovaikutteinen luonne. 
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SUMMaRy
Municipal development project as a systemic challen-
ge: a case study (Kunnallisen  toimintamallin uudista-
minen systeemisenä haasteena: tapaustutkimus). Mi-
ka Nieminen & Sirkku Kivisaari
This article discusses the crisis of a municipal deve-
lopment project from the point of view of innovati-
on research. The development project concerned the 
introduction of an online service platform for the pro-
vision of basic income security. The project’s aim was 
to achieve a broad-ranging, innovative reform in the 
provision and oversight of basic services as well as in 
service use. The city authorities regarded this as pri-
marily a technical and ﬁnancial change, and this un-
derstanding determined the way the project was ma-
naged and administered. Their failure to appreciate the 
broader nature of the reform meant that they also fai-
led to recognize the challenges arising from the social, 
political and cultural dimensions of the reform. Sin-
ce the project was never tied in with the aims of other 
partners and broader systematic development, it even-
tually failed. Our analysis shows that even a relatively 
limited reform is interfaced with various facets of an 
organization’s operation, which needs to be taken into 
account in the management of change. We approach 
our case within the theoretical framework of the model 
of socio-technical change. The study is based on docu-
mentary and interview materials.
Keywords: socio-technical system, systemic chan-
ge, municipal social and health services, online services
